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Związki i porozumienia międzygminne 
Community associations and agreements 
 
 
Streszczenie: W oparciu o regulację ustawową, literaturę i orzecznictwo, w artykule omówiono 
dwie formy współdziałania gmin przy wykonywaniu zadań publicznych – związek międzygminny 
oraz porozumienie międzygminne. 
 
Abstract: On the basis of statutory regulation, literature and jurisdiction, two forms of commu-
nity cooperation in dealing with public issues (community association and community agree-
ment) have been introduced in this article. 
 
  
 Stosownie do art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzą-
dzie gminnym1 (u.s.g.) gminy, w celu wspólnego wykonywania zadań pu-
blicznych mogą tworzyć związki międzygminne. Niemniej jednak, ustawo-
dawca dopuszcza także, iż obowiązek utworzenia związku może być 
nałożony w drodze ustawy, która określi zadania związku i tryb zatwierdze-
nia jego statutu (art. 69 ust. 4).  
Związki międzygminne mogą być tworzone wyłącznie przez gminy  
i tylko w celu wspólnego wykonywania przez nie zadań publicznych. Pojęcie 
„zadania publiczne” nie zostało ustawowo sprecyzowane. W doktrynie przy-
jęło się, iż przez to pojęcie należy rozumieć bieżące i nieprzerwane za- 
spokajanie potrzeb ludności. Zadaniami publicznymi są więc zadania miesz-
czące się w zakresie działania gminy, zarówno własne (obligatoryjne  
i fakultatywne), jak i zlecone. Należy zaakceptować pogląd, że związki mię-
dzygminne mogą być tworzone dla realizacji zadań zleconych, w sytuacjach 
gdy wyłączenie takiej możliwości nie wynika z  porozumienia zawartego na 
podstawie art. 8 ust. 2 u.s.g. pomiędzy organem administracji rządowej  
i gminą2. Możliwe jest także przekazanie związkowi międzygminnemu zadań 
z zakresu administracji rządowej w drodze porozumienia pomiędzy organem 
administracji rządowej a związkiem międzygminnym3. Niedopuszczalne jest 
natomiast tworzenie związku międzygminnego dla celu innego niż wspólne 
wykonywanie zadań publicznych, na przykład nie można w ten sposób pro-
                                                     
1 Dz.U. z 2001 r., nr 79, poz. 855 z póź. zm. 
2 A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Samorząd gminny. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2005, 
wyd. II, teza 2 do art. 64. 
3 Tamże, teza 10 do art. 64. 
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mować produktu lokalnego4. Zanim gminy podejmą uchwałę o utworzeniu 
związku, powinny w myśl art. 66 u.s.g. poinformować o tym właściwego wo-
jewodę. Obowiązek ten ma jednak jedynie charakter porządkowy i jego nie-
dopełnienie nie pociąga za sobą żadnych ujemnych skutków prawnych dla 
gminy. Niepoinformowanie wojewody o zamiarze przystąpienia do związku 
nie może być traktowane jako istotne naruszenie prawa, zwłaszcza że wo-
jewoda nie ma możliwości sprzeciwienia się decyzji gminy, a uchwała  
o utworzeniu związku czy o przystąpieniu do już istniejącego związku i tak 
podlega nadzorowi w trybie określonym w rozdziale 10 u.s.g5. Wydaje się, 
że organem dokonującym zawiadomienia może być zarówno rada gminy 
(art. 18 ust. 1 u.s.g.), jak i jej wójt czy burmistrz (prezydent miasta) (art. 30 
ust. 1 oraz art. 31 in fine u.s.g.). W przypadku zawiadomienia dokonywane-
go przez organ kolegialny (radę gminy) forma uchwały nie wydaje się ko-
nieczna6. 
 Stosownie do art. 64 ust. 2 i 3  uchwały o utworzeniu związku podejmu-
ją rady zainteresowanych gmin a prawa i obowiązki gmin uczestniczących  
w związku międzygminnym, związane z wykonywaniem zadań przekazanych 
związkowi, przechodzą na związek z dniem ogłoszenia statutu związku. 
 Komentowany przepis nie ustala minimalnej ani maksymalnej liczby 
gmin mogących utworzyć związek międzygminny, jest jednak oczywiste, że 
aby związek taki został skutecznie powołany, musi się składać co najmniej  
z dwóch gmin zamierzających wspólnie wykonywać zadania publiczne. Z ko-
lei górną granicę tej liczby determinują: wielkość realizowanego działania  
i względy prakseologiczne, przede wszystkim wymóg sprawności działania 
związku7. Zanim możliwe będzie podjęcie przez gminy uchwał o utworzeniu 
związku komunalnego, musi dojść do uprzedniego rozstrzygnięcia wszyst-
kich spraw spornych i do zawarcia czegoś w rodzaju umowy przedwstępnej, 
która stanowiłaby skolei podstawę do podjęcia uchwał przez poszczególne 
gminy8. Uchwały te należy, jak się wydaje, traktować jako wyrażenie zgody 
przez organ stanowiący (radę) zgody na utworzenie związku z jednocze-
snym zobowiązaniem organu wykonawczego (wójta, burmistrza, prezydenta 
miasta) do podjęcia stosownych działań, w szczególności do złożenia sto-
sownych oświadczeń woli. Brak natomiast podstaw do przyjęcia poglądu, iż 
do podjęcia uchwały konieczne jest szczególne kworum lub też inna niż 
zwykła większość głosów, gdyż ustawodawca wymóg bezwzględnej więk-
szości głosów ustawowego składu rady stawia w przypadku przyjmowania 
przez poszczególne rady gmin statutu związku9. Związek międzygminny po-
wstaje po złożeniu  przez uprawnione organy gmin oświadczeń woli w spo-
sób przewidziany w art. 46 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, jeżeli 
                                                     
4 Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 22.09.2009 r.,  
w sprawie III S.A./Kr 1077/08; Wspólnota 2009/43/38. 
5 P. Kuzior, Utworzenie związku międzygminnego a działalność nadzorcza wojewody; teza 1, 
ST 2007/1-2/97. 
6 A. Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 66.  
7 A. Szewc i inni, op. cit., teza 4 do art. 64. 
8 A. Agopszowicz, Przejęcie przez gminy mienia państwowego; teza 2; ST 1991/1-2/22. 
9 A. Szewc i inni, op. cit., teza 5 do art. 64. 
Związki i porozumienia międzygminne 171 
ZN nr 91 Seria: Administracja i Zarządzanie (18)2011 
uprzednio statut związku został przyjęty przez rady zainteresowanych gmin. 
W tym momencie nie ma on jednak jeszcze osobowości prawnej, gdyż tę 
nabywa po zarejestrowaniu w trybie i na zasadach określonych w art. 68 
ustawy. Powstaje więc pytanie, jaki jest status prawny związku do chwili 
uzyskania osobowości prawnej. Ustawa nie rozstrzyga tej kwestii. W celu 
uniknięcia ewentualnych sporów w tej materii celowe wydaje się uregulowa-
nie tego przez gminy – członków związku w drodze odrębnego porozumienia 
bądź też bezpośrednio w treści uchwał o utworzeniu związku podejmowa-
nych przez ich rady. Otóż wydaje się, że do czasu uzyskania przez związek 
osobowości prawnej wygodną formułą będzie traktowanie związku mię-
dzygminnego tak jak spółki prawa cywilnego10. Z chwilą ogłoszenia statutu 
związku w dzienniku urzędowym województwa zadania publiczne gmin stają 
się zadaniami związku międzygminnego. Gmina przekazując zadanie związ-
kowi nie może go wykonywać w takim zakresie, w jakim realizuje go zwią-
zek. Przedmiotowe zadania ponownie wracają w gestię gmin, dopiero  
z chwilą wystąpienia ze związku międzygminnego lub jego wyrejestrowania. 
Do tego czasu gminy nie mają zatem podstaw, aby raz przekazanymi zada-
niami ponownie dysponować, przekazując je np. kolejnemu związkowi mię-
dzygminnemu.11 Związek komunalny ma tyle praw i obowiązków, ile miały 
gminy w związku z wykonywaniem przekazanych mu zadań. W celu wyko-
nywania tych zadań związek komunalny może tworzyć jednostki organiza-
cyjne, w tym przedsiębiorstwa, lub zawierać umowy z innymi podmiotami. 
Jeżeli nie skorzysta z którejś z tych możliwości, to zadania jemu przekazane 
wykonuje bezpośrednio12. W zależności od charakteru zakresu działania 
związku gminy przekazują związkowi taki majątek, który służyć będzie do 
realizacji zadań związku. Majątek składa się z dóbr materialnych oraz praw  
i obowiązków mających taki właśnie (majątkowy) charakter. Przekazanie na-
stępuje z użyciem form cywilnoprawnych (przekazanie na własność, usta-
nowienie zarządu, ustanowienie użytkowania wieczystego gruntu itp.)13. 
Związek komunalny jako odrębny podmiot prawa może oczywiście powięk-
szać swoje mienie w wyniku prowadzonej działalności14. Związki międzyg-
minne obowiązane są uchwalać budżet. Czynność ta podlega nadzorowi re-
gionalnej izby obrachunkowej15. Po ukończeniu likwidacji i zatwierdzeniu 
przez zgromadzenie związku ostatecznych rachunków,  majątek związku, po 
odliczeniu kwoty przypadającej wierzycielom, ulega podziałowi i staje się  
w odpowiednich częściach wyłączną własnością gmin dawniej uczestniczą-
cych w związku16. 
                                                     
10 Tamże, teza 6 do art. 64. 
11 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Świętokrzyskiego z dnia 15.05.2008 r., w sprawie 
NK.I-0911/74/08, LEX nr 492844. 
12 Zob. uchwała Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 19.06.1995, w sprawie 
147/95; OwSS 1995/4/156. 
13A.Szewc i inni, op. cit., teza 8 do art. 64. 
14 L. Kieres, Ustrój i zadania celowych związków gmin, teza 6, ST 1994/3/3. 
15 Zob. wyrok NSA z dnia 29.12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1362/95 oraz wyrok NSA  
z 5.10.1994 r., w sprawie S.A./Kr 2904/93. 
16 M. Ciepiela,  Mienie związków komunalnych-wątpliwości dotychczasowe i nowe, teza 2,  
ST 2000/7-8/39. 
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 Utworzenie związku wymaga przyjęcia jego statutu przez rady zaintere-
sowanych gmin bezwzględną większością głosów (art. 67 ust. 1 u.s.g.). Sta-
tut związku powinien określać: nazwę i siedzibę związku, uczestników i czas 
trwania związku, zadania związku, organy związku, ich strukturę, zakres  
i tryb działania, zasady korzystania z obiektów i urządzeń związku, zasady 
udziału w kosztach wspólnej działalności, zyskach i pokrywania strat związ-
ku, zasady przystępowania i występowania członków oraz zasady rozliczeń 
majątkowych, zasady likwidacji związku oraz inne zasady określające 
współdziałanie (par. 67 ust. 2 u.s.g.). Niemniej jednak brak określenia w sta-
tucie związku międzygminnego zasad występowania członków nie wyklucza 
podjęcia przez radę gminy uchwały o wystąpieniu ze związku17. Przyjęcie 
statutu związku dochodzi do skutku, gdy rady zainteresowanych gmin po-
dejmą stosowne uchwały. Ustawodawca wprowadził dla ważności tych 
uchwał wymóg bezwzględnej większości głosów ustawowego składu rady, 
lecz tego pojęcia nie definiuje. Wyjść zatem trzeba od zasady niepodzielno-
ści głosu, a więc od tego, że jeden głos jest zawsze minimalną jednostką ob-
liczeniową w każdym głosowaniu. Przy nieparzystej liczbie głosujących nie 
da się zatem stosować reguły „50% + 1 głos”. Bezwzględną większością 
głosów jest pierwsza liczba naturalna przewyższająca połowę ważnie odda-
nych głosów. Skoro więc wymóg dotyczy uzyskania bezwzględnej większo-
ści głosów ustawowego składu rady, to uchwała o przyjęciu statutu związku 
zostanie ważnie podjęta, jeżeli za jej podjęciem opowie się więcej niż poło-
wa ustawowego składu rady18. Zmiana statutu następuje w trybie przewi-
dzianym dla jego ustanowienia (art. 67 ust. 3 u.s.g.). Zatem jego zmiany po-
winny być przyjęte przez rady gmin tworzących związek19. Oczywiście 
gminy, które ze związku komunalnego wystąpiły, podejmując odpowiednie 
uchwały i informując o wystąpieniu zgromadzenie związku, nie muszą już 
uczestniczyć w procedurze zmiany statutu tego związku20. 
 Stosownie do art. 65 u.s.g., związek wykonuje zadania publiczne  
w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Oznacza to, iż związek 
międzygminny, działając jako twór odrębny od tworzących go gmin, nie dzia-
ła w imieniu tych gmin, lecz jest niezależnym podmiotem praw i obowiązków 
związanych z realizacją przypisanych mu zadań. Związek międzygminny nie 
może przerzucać na inne osoby, w tym na tworzące go gminy, odpowie-
dzialności za negatywne następstwa podejmowanych przez siebie działań21. 
Gminy, które zgodnie z obowiązującą procedurą przystąpią do związku 
gmin, cedują ex lege  swoje prawa i obowiązki na związek w zakresie zadań 
przekazanych związkowi z dniem ogłoszenia statutu związku. Zadania prze-
kazane przez gminy stają się zadaniami własnymi związku, ze wszystkimi 
                                                     
17 Zob. uchwałę NSA W-wa z dnia 11.04.2005 r., w sprawie OPS 2/04; ONSAi WSA 2005/4/64. 
18A.Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 65. 
19 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Łódzkiego z dnia 6.06.2001 r., w sprawie PR 
0911/100/2001; OwSS 2001/4/125. 
20 Zob. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie II OSK 1124/09; LEX nr 529794. 
21 A. Szewc i inni, op. cit., teza 4 i 5 do art. 65. 
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tego prawnymi implikacjami22. Związek międzygminny posiada osobowość 
prawną (art. 65 ust. 2 u.s.g.), którą nabywa po zarejestrowaniu związku,  
z dniem ogłoszenia statutu (art. 68 ust. 2 u.s.g.). Rejestr związków prowadzi 
minister do spraw administracji publicznej. Stosownie do par. 1 rozporzą-
dzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 5 października 
2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru związków międzygminnych 
oraz zgłaszania statutów związków23, rady gmin tworzących związek mię-
dzygminny zgłaszają jego utworzenie do rejestru za pośrednictwem woje-
wody właściwego ze względu na siedzibę związku. Stosownie zaś do par. 2 
cytowanego rozporządzenia, do zgłoszenia należy załączyć: uchwały rad 
gmin o utworzeniu związku, uchwały rad gmin o przyjęciu statutu, statut 
związku, informację właściwego wojewody o zgodności z prawem uchwał,  
o których mowa powyżej, odpisy protokołów posiedzeń rad gmin, w części 
dotyczącej trybu podejmowania wspomnianych uchwał. W księdze rejestro-
wej wpisuje się następujące dane: numer kolejny wpisu, nazwę związku i je-
go siedzibę, oznaczenie gmin uczestniczących w związku, zadania związku, 
czas trwania związku, datę rejestracji związku, datę ogłoszenia statutu 
związku oraz jego zmian, datę likwidacji związku (par. 4 rozporządzenia).  
O rejestracji związku organ prowadzący rejestr zawiadamia na piśmie rady 
gmin uczestniczące w związku, wojewodę oraz właściwą miejscowo regio-
nalną izbę obrachunkową (par. 5 rozporządzenia). Dzień wydania dziennika 
urzędowego jest dniem ogłoszenia statutu (par. 6 rozporządzenia). Data ta 
jest również datą nabycia przez związek osobowości prawnej. Podobnie 
utrata osobowości prawnej następuje w dacie wydania dziennika urzędowe-
go, który stwierdza likwidację (rozwiązanie) związku. Minister właściwy do 
spraw administracji publicznej będący organem rejestrowym dla związków 
międzygminnych nie posiada uprawnień do kwestionowania wadliwości sta-
tutów przyjmowanych przez gminy. Kompetencje nadzorcze w tej dziedzinie 
posiadają jedynie wojewodowie wykonujący ogólne czynności nadzorcze na 
podstawie przepisów rozdziału 10 u.s.g24. W praktyce może się jednak zda-
rzyć, że wojewoda nie zauważy naruszenia kryterium legalności w statucie 
związku gmin i błąd wyjdzie na jaw w postępowaniu rejestrowym prowadzo-
nym przez ministra właściwego do spraw administracji. W takim wypadku, 
pomimo braku wyraźnego uregulowania tej kwestii w u.s.g. oraz przepisach 
cytowanego rozporządzenia, minister powinien powiadomić wojewodę o wy-
krytych nieprawidłowościach, by ten mógł skorzystać ze swoich uprawnień 
nadzorczych25. 
 Struktura organizacyjna związku zbieżna jest z ustawową strukturą or-
ganizacyjną jednostek samorządu terytorialnego, gdyż związek posiada za-
równo organ stanowiący, jak i wykonawczy26. Organem stanowiącym i kon-
                                                     
22 Zob. uchwałę Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi z dnia 14.06.1995 r., w sprawie XIII 
86/95; OwSS 1995/4/157. 
23 Dz.U. nr 121, poz. 1307. 
24 A. Szewc i inni, op. cit., teza 5 i 6 do art. 68. 
25 P. Kuzior, artykuł, Utworzenie związku międzygminnego a działalność nadzorcza wojewody, 
teza 2; ST 2007/1-2/97.  
26 A. Szewc i inni, op. cit., teza 1 do art. 69. 
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trolnym związku jest zgromadzenie związku (art. 69 ust. 1). W związku  
z powyższą regulacją należy uznać, iż przepisy u.s.g nie przewidują, aby 
gminy, które utworzyły związek międzygminny, miały jakiekolwiek bezpo-
średnie, instytucjonalne uprawnienia kontrolne w stosunku do utworzonego 
przez nie związku. Prawa do dokonywania czynności kontrolnych przez or-
gany gmin nie można również wywieść ze stosunku kierowania czy nadzoru, 
gdyż pomiędzy związkiem a gminami nie zachodzą tego typu stosunki27. 
Podobnie należy uznać, iż brak jest podstaw do dokonywania kontroli związ-
ku międzygminnego przez komisję rewizyjną rady gminy, która go współtwo-
rzyła lub przez inną komisję tejże rady28. W zakresie zadań zleconych 
związkowi zgromadzenie wykonuje kompetencje przysługujące radzie gminy 
(art. 69 ust. 2). Do zgromadzenia związku stosuje się odpowiednio przepisy 
dotyczące rady gminy (art. 69 ust. 3). W skład zgromadzenia wchodzą wój-
towie gmin uczestniczących w związku (art. 70 ust.1). Z tym, iż na wniosek 
wójta rada gminy może powierzyć reprezentowanie gminy w zgromadzeniu 
zastępcy wójta albo radnemu (art. 70 ust. 2). Zgoda taka powinna przybrać 
formę uchwały29. Wójt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentujący gminę 
na zgromadzeniu związku międzygminnego jest upoważniony do składania 
oświadczeń woli w imieniu gminy bez względu na to, czy chodzi o sprawy 
majątkowe, czy inne30. Status związku może przyznawać określonym gmi-
nom więcej niż jeden głos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli 
wyznacza wtedy zainteresowana rada gminy (art. 70 ust.3). Ustawa nie 
ogranicza kręgu „dodatkowych przedstawicieli” gminy w zgromadzeniu. 
Można założyć, wnioskując a contrario  do ust. 2, że rada gminy posiada 
dowolność w ustanawianiu dodatkowych przedstawicieli, więc nie muszą to 
być koniecznie członkowie organu stanowiącego, choć można założyć, że 
tak zazwyczaj będzie31. 
 Ustawodawca w art. 71 u.s.g. ustanowił szczególny wymóg dla ważno-
ści uchwał zgromadzenia. W świetle tego wymogu wszystkie uchwały zgro-
madzenia muszą zapadać bezwzględną większością głosów statutowej licz-
by członków zgromadzenia. Komentowany przepis wnosi wyjątek od zasady 
określonej w art. 14 u.s.g., która stanowi, iż uchwały organów zapadają zwy-
kłą większością głosów w obecności połowy składu organu. Przez pojęcie 
„statutowa liczba członków zgromadzenia” należy rozumieć tak liczbę człon-
ków zgromadzenia wchodzących w skład zgromadzenia na podstawie art. 
70 ust. 1 lub 2 u.s.g., jak i liczbę członków zgromadzenia określoną w statu-
cie, uwzględniającą dodatkowych przedstawicieli tych gmin, którym przy-
znano więcej niż jeden głos32. Oczywiście bezwzględną liczbę głosów, o któ-
                                                     
27 C. Koniński, Odwołanie przewodniczącego związku międzygminnego, teza 1; NZS 2002/4/37. 
28 tamże; teza 3. 
29 A.Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 70. 
30 B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorządu terytorialnego, ST 2003/1-2/53. 
31 A.Szewc i inni, op. cit., teza 3 do art. 70; odmiennie uważa J. Korczak, który stwierdza, iż do-
datkowi przedstawiciele gminy  mogą pochodzić wyłącznie spośród członków organów gminy; 
Diety radnych rad gmin za udział w pracach organów związków międzygminnych, teza 1; NZS 
2002/3/24. 
32A.Szewc i inni, op. cit., teza 1 i 2 do art. 71.  
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rej mowa powyżej, należy obliczać uwzględniając faktyczną w dacie głoso-
wania liczbę uczestników związku i postanowienia statutu związku komunal-
nego33. Członek zgromadzenia może wnieść pisemny sprzeciw w stosunku 
do uchwały zgromadzenia w ciągu 7 dni od dnia jej podjęcia (art.72 ust. 1). 
Przedstawiciel gminy jest legitymowany do podejmowania działań w jej 
imieniu albo z mocy ustawy (art. 70 ust. 1 w zw. z art. 31 u.s.g.), albo na 
podstawie uchwały rady gminy podjętej na zasadzie art. 70 ust. 2 bądź  
3 u.s.g. Wobec powyższego nie ma potrzeby poprzedzania wniesienia 
sprzeciwu podjęciem uchwały przez właściwą radę gminy34. Wniesienie 
sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwały i wymaga ponownego rozpozna-
nia sprawy (art. 72 ust. 2). Sprzeciw nie może być zgłoszony do uchwały 
podjętej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy (art. 72 ust. 3). Przepi-
sów o sprzeciwie nie stosuje się do związków międzygminnych utworzonych 
w wykonaniu obowiązku ustawowego (art. 72 ust. 4 w zw. z art. 64 ust. 4). 
Warto także zaznaczyć, iż nie ma zależności nakazującej wyczerpanie drogi 
sprzeciwu, aby można  było wnieść skargę z art. 101 ust. 1 u.s.g35. 
 Organem wykonawczym związku jest zarząd (art. 73 ust. 1). Zarząd 
związku jest powoływany i odwoływany przez zgromadzenie spośród jego 
członków (art. 73 ust. 2). O ile statut tak stanowi, dopuszczalny jest wybór 
członków zarządu spoza członków zgromadzenia w liczbie nieprzekraczają-
cej 1/3 składu zarządu związku (art.73 ust. 3). Wybór członków zarządu 
związku międzygminnego (przewodniczącego zarządu) powinien odbywać 
się w głosowaniu tajnym36. Ustawodawca nie określa zakresu kompetencji 
zarządu. Kwestia ta powinna być uregulowana szczegółowo w statucie 
związku, lecz nie może naruszać ogólnych uregulowań zawartych w przepi-
sie art. 30 u.s.g. Pomimo braku w aktualnym stanie prawnym takiego ode-
słania należy do zarządu związku międzygminnego stosować odpowiednio 
przepisy o organie wykonawczym gminy, przeciwne stanowisko nie znajduje 
żadnych logicznych argumentów37. 
 Do gospodarki finansowej związku międzygminnego stosuje się odpo-
wiednie przepisy o gospodarce finansowej gmin (art. 73a ust. 1 ). Gospodar-
ka finansowa związku międzygminnego obejmuje czynności faktyczne, 
prawne i organizatorskie związane z pobieraniem dochodów i dokonywa-
niem wydatków przez związek jako podmiot stosunków publicznoprawnych. 
Ma tu więc odpowiednie zastosowanie pojęcie gospodarki finansowej, pro-
wadzonej zarówno bezpośrednio w ramach budżetu, jak i w formach tzw. 
gospodarki pozabudżetowej38. Jak wynika z przytoczonego przepisu, usta-
wodawca przyjął dla związków międzygminnych zasady gospodarki finan-
sowej gmin. Jedną z nich jest prowadzenie jej samodzielnie na podstawie 
                                                     
33 Zob. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie II OSK 1124/09, LEX nr 529794. 
34 A.Szewc i inni, op. cit., teza 3 do art. 72. 
35 B. Jaworska-Dębska, glosa do wyroku NSA z dnia 12 lipca 2006 r., w sprawie II OSK 571/06, 
teza 7; PPP 2007/6/99. 
36 Zob. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie II OSK 1124/09, LEX nr 529794. 
37A.Szewc i inni, op. cit., teza  2 do art. 73.  
38 M. Krasiński, Związki międzygminny a działalność regionalnych izb obrachunkowych, teza 3, 
ST 1994/5/27. 
176 M. Krawczyk 
Seria: Administracja i Zarządzanie (18)2011  ZN nr 91 
budżetu. W konsekwencji międzygminny związek powinien uchwalić budżet, 
a nie plan rzeczowo-finansowy i plan własnych inwestycji39. Projekt budżetu 
związku przedstawia zgromadzeniu związku zarząd tego związku najpóźniej 
do dnia 15 listopada poprzedniego roku budżetowego. Termin do złożenia 
projektu budżetu przez zarząd jest terminem instrukcyjnym, co oznacza, że 
uchybienie temu terminowi nie stoi na przeszkodzie, by to nadal zarząd 
przedstawił projekt budżetu40. Projekt budżetu powinien nawiązywać w swo-
im zakresie i w swej konstrukcji do wymagań, jakie ustawa stawia samemu 
budżetowi. Konieczne jest zatem objęcie tym projektem wszystkich zadań, 
które będą realizowane przez związek komunalny, co dotyczy w szczegól-
ności zadań obligatoryjnych. Poszczególne zadania muszą być ujęte  
w projekcie z takim samym stopniem szczegółowości, jaki jest przewidziany 
dla określonych zadań budżetu. Oznacza to, że dochody budżetu związku 
należy ująć w projekcie według ważniejszych źródeł i działów klasyfikacji, 
wydatki zaś w podziale na działy i rozdziały klasyfikacji, z wyodrębnieniem 
wydatków bieżących i majątkowych41. Uchwała budżetowa związku komu-
nalnego powinna być uchwalona przed rozpoczęciem roku budżetowego 
(art. 52 ust.3 w zw. z art. 73a ust. 2), na jaki jest uchwalana. Zgromadzenie 
związku komunalnego najpóźniej do 31 marca roku budżetowego ma 
uchwalić budżet. Jeżeli tego nie uczyni, kompetencje te przechodzą na re-
gionalną izbę obrachunkową właściwą dla siedziby związku. Uchwały zgro-
madzenia związku w sprawie budżetu podjęte po terminie 31 marca roku 
budżetowego są nieważne42. Oczywiście w budżecie związku międzygmin-
nego wszystkie wydatki i dochody powinny być ujęte w kwotach realnych43. 
 Gminy poza zawieraniem związków międzygminnych mogą także za-
wierać porozumienia międzygminne polegające na powierzeniu jednej z nich 
określonych zadań publicznych (art. 74 ust. 1). Gmina wykonująca zadania 
publiczne objęte porozumieniem przejmuje prawa i obowiązki pozostałych 
gmin związane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy te mają obowiązek 
udziału w kosztach realizacji powierzonego zadania (art. 74 ust. 2). Porozu-
mienie stanowi więc jedną z form współdziałania gmin mającą na celu 
wspólne wykonywanie zadań publicznych. W odróżnieniu od związku mię-
dzygminnego zadania te wykonuje nie inny, działający „zamiast” gminy 
podmiot, lecz jedna z gmin na rzecz pozostałych. Istotą porozumienia mię-
dzygminnego jest przejęcie przez jedną z gmin obowiązku wykonywania za-
dań publicznych ciążącego na innych gminach. Porozumienie międzygminne 
jest mniej złożoną aniżeli związek międzygminny postacią współdziałania 
gmin, a regulacja ustawowa dotycząca tej instytucji jest bardzo skromna44. 
Na mocy porozumienia nie tworzy się nowej struktury organizacyjnej, nato-
miast gmina, przejmująca w tym trybie zadania publiczne, realizuje je po-
                                                     
39 zob. wyrok NSA z dnia 29.12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1362/95; FK 1996/6/78. 
40 J. Kastelik, Gospodarka finansowa związku komunalnego, teza 7, Admin. 2007/2/126. 
41 tamże, teza 2. 
42 tamże, teza 7. 
43 zob. wyrok NSA z 29. 12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1693/95; FK 1996/6/81. 
44 A.Szewc i inni, op. cit., teza  1 do art. 74. 
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przez swoje organy i jednostki organizacyjne45. Oczywiste jest, iż porozu-
mienia komunalne możliwe są do zastosowania tylko w bardzo prostych sy-
tuacjach wymagających współdziałania przeważnie dwóch lub kilku gmin, 
takich jak utrzymanie pogotowia ratunkowego, szpitali, izb wytrzeźwień, go-
spodarki wodno-ściekowej46. Zgodnie z ideą instytucji porozumienia mię-
dzygminnego to treść porozumienie powinna jednoznacznie wskazywać 
moment przejęcia przez określoną gminę konkretnych praw i obowiązków 
pozostałych gmin. Moment ten nie może być uzależniony od określonych  
w sposób nieprecyzyjny zdarzeń, jak np. podjęcie przez przedsiębiorstwo 
wodno-kanalizacyjne działalności na obszarze konkretnej gminy47. Niemniej 
jednak zawarcie porozumienia komunalnego, mimo przeniesienia wykony-
wania zadań na inną gminę, nie pozbawia gminy przekazującej tych zadań –
musi ona finansować ich realizację, może też odstąpić od porozumienia48. 
Warunkiem formalnym przystąpienia gminy do realizacji porozumienia mię-
dzygminnego jest wyrażenie takiej woli przez radę gminy w drodze uchwały 
(art. 18 ust. 2 pkt 12 u.s.g.). Niezbędne jest również, w wykonaniu uchwały 
rady gminy, złożenie stosownych oświadczeń woli w trybie art. 46 u.s.g. 
Obie kategorie zadań publicznych, tj. zadania własne i zadania zlecone,  
z mocy ustawy mogą być brane pod uwagę jako przedmiot porozumienia 
komunalnego. Sprzeciw budzi natomiast możliwość przekazywania tą drogą 
zadań zleconych gminie na mocy porozumienia zawartego z administracją 
rządową49. Porozumienia międzygminny nie są umowami prawa cywilnego, 
ale swoistymi formami publicznoprawnymi. W drodze umów cywilnych mogą 
być przekazywane zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznopraw-
ne, których przekazanie może następować – w ramach współdziałania ko-
munalnego – przez utworzenie związku albo właśnie zawarcie porozumienia 
komunalnego50. Nie pozostaje w sprzeczności z powyższymi rozważaniami 
poddanie przez ustawodawcę w art. 8 ust. 2a u.s.g. rozstrzygania sporów 
majątkowych wynikłych z porozumienia sądownictwu powszechnemu. Spory 
majątkowe z samej zasady powinny rozstrzygać sądy cywilne, nie zaś admi-
nistracyjne, stąd też takie rozwiązanie należy uznać za prawidłowe51. Posta-
nowienia dotyczące ustania mocy obowiązującej porozumienia komunalne-
go z woli jednej strony  lub z woli obu stron powinny, wobec braku regulacji 
ustawowej, stanowić element treści każdego porozumienia komunalnego. 
Porozumienie nieodnoszące się jednak  w ogóle do tej kwestii, nie będzie 
                                                     
45 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Świętokrzyskiego, z dnia 8.01.2008 r. w sprawie 
NK.I-0911/6/08, LEX nr 352451. 
46 A. Agopszowicz, Przejęcie przez gminy mienia państwowego, teza 1; ST 1991/1-2/22. 
47 zob. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 31.07.2008 r., w sprawie 
NK.II.0911-16/371/08;LEX nr 492709. 
48 M. Stahl, glosa do postanowienia NSA z dnia 24 listopada 1999 r., II S.A. 1075/99, teza 1; 
OSP 2000/10/158. 
49 A.Szewc i inni, op. cit., teza  3 do art. 74, P. Brzezina dopuszcza możliwość przekazana za-
dania zleconego danej gminie przez administrację rządową, w drodze zawartego przez nie po-
rozumienia, innej gminie; Niektóre zagadnienia zawierania porozumień przez organy samorzą-
du terytorialnego, teza 1, ST 2000/3/39. 
50 Zob. wyrok NSA z dnia 27.09.1994 r., w sprawie S.A./Łd 1906/4/94; ONSA 1995/4/161. 
51 A.Szewc i inni, op. cit., teza  6 do art. 74. 
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jednak nieważne52. Niemniej jednak powstaje pytanie, w jaki sposób dopro-
wadzić do ustania mocy obowiązującej porozumienia komunalnego w przy-
padku, gdy same strony nie określiły przyczyn jego rozwiązania, a nie wy-
stępują okoliczności wywołujące ten skutek niezależnie od ich woli. 
Oczywiście problem nie występuje wówczas, gdy obie strony są zaintereso-
wane zakończeniem łączącego je stosunku prawnego. Problem pojawia się 
w sytuacjach konfliktowych, zwłaszcza gdy którakolwiek ze stron porozu-
mienia nie wyraża woli podjęcia negocjacji co do jego rozwiązania bądź też 
negocjacje te nie przynoszą żadnych efektów. Obowiązujące przepisy nie 
regulują takiej sytuacji. Mając zatem na uwadze zasadę legalności działania 
jednostek samorządu terytorialnego, pozostaje jedynie wdrożenie postępo-
wania mediacyjnego, prowadzonego przez osobę lub instytucję, która może 
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